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RESUMO

O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) tem uma importancia histdrica para o Brasil no
financiamento das politicas de habitacdo popular, saneamento ambiental e infraestrutura urbana. De sua
criacdo em 1966, até 2023, a institucionalidade do fundo passou por muitas mudangas. O objetivo desta
pesquisa é analisar a evolugdo institucional do FGTS enquanto fonte de financiamento, bem como o
impacto dessas mudancas nos resultados das politicas publicas supracitadas. Nossa hipétese é de que as
alteracGes em sua estrutura institucional ocorrem no sentido de ampliar e aperfeicoar suas competéncias
para a promocao do financiamento; o que se confirmou parcialmente ao final da analise, visto que apesar
de muitos aperfeicoamentos institucionais terem ocorrido no sentido da adequagdo dos programas a
capacidade de pagamento das familias alvo, retrocessos importantes ocorreram no intervalo entre 2019 e
2022. O amplo horizonte de analise apresentado permite compreender nao so o papel do fundo na historia
do Brasil, mas como também se tornou uma fonte insubstituivel para a realizacdo de politicas de cunho
social.
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ABSTRACT

The Length-Of-Service Guarantee Fund (FGTS) has historically been vital for Brazil in funding housing,
sanitation, and infrastructure policies. From its creation in 1966 to 2023, the institutional framework of
the fund has undergone many changes. This research aims to analyse the institutional evolution of FGTS
as a source of financing and the impact of these changes on the results of public policies. We hypothesise
that the changes in its institutional structure aim to expand and improve its competencies for promoting
financing, which was partially confirmed at the end of the analysis. Although many institutional
improvements were made to align the programs with the target families' ability to pay, significant setbacks
occurred between 2019 and 2022. The vast horizon of analysis presented allows us to understand not only
the fund's role in Brazil's history but also how it has become an irreplaceable source for the realisation of
social policies.

Key-words: Length-Of-Service Guarantee Fund; funding; public policies; popular housing; environmental
sanitation.

1 INTRODUCAO

O Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS) foi criado pela Lei n® 5.107
de 1966, abrigado pela Constituicdo Federal, em 1988, e reformulado pela Lei n° 8.036
de 1990. E formado por contribuicdes compulsdrias, que foram efetuadas por
empregadores nas contas vinculadas dos trabalhadores, com o valor equivalente a 8% das
remuneracdes pagas. E regido por normas e diretrizes definidas pelo seu Conselho
Curador, gerenciado pelo Banco Nacional da Habitacdo (BNH) até 1986, que ao ser
extinto teve suas fungdes assumidas pela Caixa Econdmica Federal (CEF), caracterizando
grandes transformacdes institucionais ao longo dos anos (CEF, 2016).

Desde sua criagdo, cumpre duplo objetivo: i) atuar como seguridade social dos
trabalhadores ao formar um peculio relativo ao seu tempo de emprego; e ii) servir de fonte
de financiamento para realizacdo de politicas publicas de habitacdo, saneamento e
infraestrutura.

Em decorréncia, os pilares do FGTS foram construidos sobre uma complexa
relacdo travada entre diferentes agentes econdémicos, com distintos interesses sobre seus

recursos. Para o trabalhador, consolida uma fonte de renda, integrando a poupanga para

Evolucdo institucional do FGTS enquanto
fonte de financiamento (1966-2023)

(o))
(Yo

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo | Ano IX— No 14 - 2024



seu futuro?®. Para o empregador, em contraste, as contribuicdes representam um custo®*.
Para 0 FGTS, as arrecadag0es constituem a origem de seus recursos, essenciais para seu
equilibrio financeiro. E, finalmente, para o governo, uma fonte de financiamento, cujo
carater de arrecadacdo compulséria permite estabelecer um fundo financeiro com
caracteristicas estaveis quanto a volume e prazos, elementos cruciais para implementagéo
de politicas publicas de interesse social (Carvalho; Pinheiro, 1999; Mendonca, 2007).

Desde sua criagdo, tais recursos tém desempenhado papel de destaque no
financiamento das politicas sociais supracitadas, tornando-se objetos de estudo de muitos
autores ao longo das uUltimas décadas. Em muitos estudos, o FGTS é apresentado no
contexto das politicas habitacionais abordadas, como em Azevedo (1988), que reflete
sobre as dificuldades da politica de habitacdo popular entre 1964 e 1986; em Bonduki
(2015), ao apresentar uma revisao historica da politica habitacional de interesse social,
com maior foco no Governo Fernando Henrique; ou em Maricato (2018), que traca
perspectivas para formulacdo de uma nova politica habitacional com o inicio do Governo
Lula. O mesmo acontece para as politicas de saneamento basico, a exemplo de Turolla
(2002) e Cunha (2011), que trazem uma revisdo dos programas entre 0s anos de 1960-
2000, e uma analise ampla das estruturas institucionais que consolidam os servicos de
saneamento no Brasil.

Outros trabalhos partem do proprio FGTS como fonte de financiamento,
centrando-se entdo nas areas e programas para 0s quais € destinado, como em Silva (2019)
ao tratar do desempenho operacional do FI-FGTS; Amaral Filho (2022), ao avaliar e
constatar a relevancia desses recursos para as politicas de saneamento basico,
particularmente para municipios com menor nimero populacional do Brasil; Moro et al.
(2016) ao estudar as politicas habitacionais de interesse social, observando o relevante

crescimento da construgédo de casas novas a partir de 2009; e Cubero e Mendonga (2020)

Em sua criagdo o FGTS também representou para o trabalhador a substituicio do regime trabalhista de
estabilidade decenal garantido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) de 1943. Especificamente, a
estabilidade decenal do emprego era a garantia de estabilidade no emprego apds o trabalhador completar
dez anos de servigos prestados na mesma empresa, impedindo a demissdo a ndo ser que comprovado
falta grave. Dessa perspectiva, a criagdo do FGTS pode ser interpretada como a primeira onda de
flexibilizacdo da legislagdo trabalhista, inaugurando “enorme rotatividade na contratagdo e demissao da
mao-de-obra no Brasil”, conforme argumenta Pochmann (2016, p.698).

%4Cabe enfatizar que na década de 1960, a classe empresarial realizou forte press3o para inaugurag¢do do
FGTS, visto que representava a incidéncia de um custo mensal muito inferior, quando comparado a
indenizacdo que deveria ser paga no caso de demissdo sem justa causa no sistema de estabilidade
decenal; em decorréncia, o novo modelo também facilitou e desonerou a demissdo dos trabalhadores
conforme ja mencionado (Carvalho; Pinheiro, 1999; Silva, 2014).
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trazendo 0s avancos e retrocessos nas politicas de habitacédo e infraestrutura entre 2003-
2018. Sob otica diferente, Mendonga et al. (2018) defende a hipdtese do papel
desempenhado pelo fundo no ciclo recente do crédito habitacional (2003-2015),
endossando o protagonismo da Caixa Econdmica Federal. Outros ainda ampliam o objeto
de analise e, por exemplo, ponderam os aspectos positivos provenientes do FGTS como
fundo de fomento, contrapondo com 0s pontos negativos da perspectiva do Direito do
Trabalho (Olimpio et al. 2019).

A diversidade de autores que se debrugam sobre o estudo do Fundo de Garantia
por mais de cinco décadas forma evidéncia concreta da relevancia do tema. Todavia,
constata-se grande caréncia de um estudo histérico mapeando a evolucgdo da estrutura
institucional® que ampara o FGTS como fonte de financiamento das politicas publicas
de interesse social. Trata-se de um recorte fundamental para a reflexao e elaboracéo de
politicas e instituicdes de cunho social, visto que os formatos institucionais sintetizados
e contrapostos em Unica obra fornece visdo ampla, jogando luz as fragilidades e aos
sucessos de cada quadro, constituindo um verdadeiro guia para 0 constante
aprimoramento do Fundo.

Isto posto, adotamos a referida tematica — a evolucédo da estrutura institucional do
FGTS - para este artigo e questionamos: como a institucionalidade do fundo foi alterada
no periodo que transcorreu de 1966 até 2023? Indo além, como esses eventos interferiram
na realizacdo de politicas publicas de interesse social? Nossa hipotese é que ao longo
desses 57 anos as alteracdes institucionais ocorreram no sentido de paulatinamente
aperfeicoar a capacidade de utilizagdo do fundo como fonte de financiamento,
interferindo positivamente na ampliacdo da implementacdo de politicas de interesse
social.

Segue 0 objetivo de apresentar a evolugdo institucional do FGTS, enquanto
principal fonte de financiamento do Brasil para as politicas sociais nos setores de
habitacdo popular, saneamento ambiental e infraestrutura urbana; e procurar evidéncias
do impacto das estruturas institucionais e suas mudancas sobre a implementacao dessas
politicas publicas, em especial, no que se refere a ocorréncia, ou ndo, de uma correlagdo

positiva entre as mudancas e a realizacdo de politicas de interesse social.

%5 Utilizamos o entendimento de Sinapi (2011) definindo Instituicdes como um conjunto de ac¢des coletivas
que orientam e controlam as ag¢des individuais, podendo elas serem formais [governo, banco central, etc]
ou informais [normas, rotinas, praticas sociais, etc].
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Para cumprir com nosso objetivo apresentamos a estrutura institucional do Fundo
hierarquizando seu fluxo decisério - 12 Legislacdo basica, 2° Agente Administrador, 3°
Agente Gestor, 4° Agente Operador, 5° Agente Financeiro e 6° Agente Promotor — e
realizamos uma sintese dos principais resultados. Ademais, dividimos o periodo analisado

(1966-2023) em cinco etapas de acordo com suas caracteristicas institucionais centrais:

Quadro 1 — Artigo: recorte temporal

O primeiro periodo parte da criagao do FGTS em 1966, dando énfase em sua incorporagdo
1966-1980 ao Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) e sua importancia para o Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) na execugdo dos programas de interesse social.
O cenario de alta instabilidade econémica do Brasil, determinante para crise e extingao
1981-1994 do BNH em 1986, e o papel da CEF como responsavel pela administracdo do FGTS e dos
contratos, bens e quadro de pessoal do BNH.
A reestruturagdo institucional do FGTS durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso.
Os aperfeicoamentos institucionais promovidos durante os governos de Lula, Dilma e
Temer.
O governo Bolsonaro e o impacto da visdo liberal na politica de habitagdo de interesse
social.
Fonte: elaborado pela autora.

1995-2002

2003-2018

2019-2023

A elaboracdo do presente artigo baseou-se principalmente no procedimento
metodolégico da pesquisa documental. Para Severino (2013) esta deve ser entendida pela
utilizacdo de materiais que ndo receberam um tratamento analitico, tal como documentos
legais; especificamente, nos referimos aos relatdrios elaborados pela Caixa Econdémica
Federal e pelo FGTS, onde obtemos manuais de implementacéo para politicas publicas e
a apresentacao de resultados anuais. Os mesmos documentos permitem complementar o
estudo com uma metodologia de carater descritivo de suas bases de dados; decorre a
complementacdo entre os objetivos propostos: averiguar as mudancas institucionais e
seus impactos sobre os resultados das politicas de habitacdo, saneamento e infraestrutura.
A fim de endossar a exposicao foi utilizada ainda a pesquisa bibliogréafica, enriquecendo
0 estudo com a contribuicdo de estudos analiticos realizados por autores como Maricato
(1987, 1998), Azevedo (1982, 1988), Royer (2009), Valenca (2001, 2009), Fix (2011),
dentre outros. Como ultima nota metodoldgica, destaca-se que os valores em Reais (R$)
foram deflacionados pela média do IGP-DI de 2017.

Além desta introducdo, o artigo é composto por mais um topico subdividido no
recorte temporal apresentado acima, em que expomos as transformacoes institucionais e
os correspondentes resultados obtidos em cada periodo. Ao final, uma conclusdo é

realizada.
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2 EVOLUCAO INSTITUCIONAL E RESULTADOS ALCANCADOS

2.1 Primeiro periodo: 1966-1980

Da perspectiva financeira, a criagdo do FGTS em 1966, teve por objetivo
consolidar uma das principais fontes de financiamento para a execucdo de politicas
urbanas. A preocupacdo do governo militar com a situacdo das cidades brasileiras
apareceu inicialmente no capitulo XII da sintese do Programa de A¢do Econdmica do
Governo?® - Paeg, que levou o Ministro da Fazenda, Octavio Gouvéa de Bulhdes, o
economista Méario Henrique Simonsen e o Ministro do Planejamento, Roberto Campos,
a elaborarem a minuta sobre a criacdo do Banco Nacional da Habitagéo (Paiva, 2001).

O BNH foi instituido pela Lei 4.380/1964, e teve por finalidade formar um
arcabouco institucional/juridico que centralizasse o investimento pablico e privado nas
areas de habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana (Fix, 2011). Nesses termos, 0
banco foi 0 agente gestor do FGTS, e o financiador da politica designada a coordenar 0s
Orgdos publicos, além de estimular a iniciativa privada na construcdo de habitacdes de
interesse social e no financiamento da aquisicdo da casa prépria.

Os recursos do FGTS, derivados dos depdsitos efetuados pelos empregadores na
conta dos trabalhadores, eram transferidos para 0 BNH formando um fundo utilizado
como fonte de financiamento, enquanto os trabalhadores ndo tinham direito de saque.
Decorre que 0 BNH atuou como agente gestor dos recursos, tendo por fungdo garantir a
aplicacdo da correcdo monetaria e a rentabilidade superior ao custo do dinheiro aplicado.
Também coube ao banco seguir as diretrizes expedidas pelo Conselho Curador. O
Conselho Curador cumpriu a fungdo administradora do FGTS, incumbido de avaliar as
propostas do BNH sobre as aplicagdes dos recursos do fundo e de elaborar propostas
orcamentarias (Brasil, 1966b).

A mesma lei que criou 0 BNH, criou também o Sistema Financeiro da Habitacado

(SFH), que reuniu o fundo de recursos para a execugéo do Plano Nacional da Habitacéo

26Graves eram problemas derivados da intensa expansdo urbana desordenada, configurando na década
de 1960, um déficit habitacional de aproximadamente oito milhdes de unidades habitacionais (CEF,
2014a). Por tras deste quadro critico, o Governo Militar também contava com uma motivacdo de ordem
politica: a producdo de casas populares contribuiria para o ganho de simpatia ao regime militar (Azevedo,
1988). Somam-se ainda os benéficos efeitos sobre a economia, onde o aumento da oferta de crédito, a
partir de 1967, possibilitado em partes pelos recursos oriundos do FGTS, se insere também em uma
postura do governo Costa e Silva (1967-1969) para reanimar o crescimento econdémico (Royer, 2009).
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(PNH). O SFH operou como principal agente financeiro do FGTS e teve como
competéncia facilitar e promover a construcéo e aquisicao da casa propria, principalmente
as classes de menor renda da populagéo (Brasil, 1966a).

Sucede ligado ao Programa de Interesse Social que atendeu as familias do
chamado “mercado popular” - até trés salarios-minimos mensais (s.m.) - por meio da
Carteira de Natureza Social (CNS). A execucdo deste programa foi responsabilidade das
Companhias de Habitagdo (COHABS): empresas de economia mista formadas pela
associacdo de agéncias estaduais com empresas privadas via licitagdes; a vista disso, as
COHABS foram os agentes promotores da politica habitacional (Indjaian, 1978).

O FGTS também financiou de modo integral os mutudrios do “mercado
econdmico” — de 3 s.m. até 6 s.m. — por meio da Carteira de Programas Habitacionais
(CPH), cuja execucao das construcdes de habitacdes foi destinada as familias organizadas
em cooperativas (Fix, 2011).

Outra fonte importante de recursos do BNH e do SFH foi o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimos (SBPE), voltado ao atendimento das familias do “mercado
médio” - mais de 6 s.m. - e foi operado e executado pelo setor privado (Fix, 2011).

Além do SFH, o BNH envolveu o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS), que
a partir de 1969 passou a utilizar os recursos do FGTS para a implantacdo e melhoria dos
sistemas de abastecimento de agua e esgoto. Para a execuc¢do da politica de saneamento
0 BNH e o0 SFS incentivaram a criacdo das Companhias Estaduais de Saneamento Béasico
(CESBs), empresas publicas ou de economia mista, que passaram a realizar 0s servicos
sanitarios nas municipalidades, mediante a assinatura de contratos de concessao.

Este modelo institucional se consolidou com a criagdo do Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA) em 1971. O PLANASA teve por objetivo eliminar o déficit e
garantir a manutencdo do equilibrio entre a oferta e demanda dos servicos de
abastecimento de agua e rede de esgoto; a ele também coube adequar as tarifas cobradas
as condicGes dos usuarios e promover a autossustentacdo financeira do setor de
saneamento.

Dividiram os recursos do FGTS nas seguintes proporc¢des: 60% em habitacéo,
30% em saneamento e 10% em infraestrutura (CEF, 2014b). No entanto, ao permitir
ampla participacéo do setor privado na execucao das obras, acirraram-se os conflitos entre

0s objetivos sociais e a l6gica empresarial.
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A atuacdo do BNH, a gestdo dos recursos do FGTS e os resultados alcancados
passaram por diversas fases até a extin¢cdo do banco em 1986. Nos primeiros anos do
BNH, 1964/66, os programas CNS e CPH construiram juntos aproximadamente 48 mil
unidades habitacionais (uh). Nos anos seguintes, 1967/69, a utilizacdo dos recursos do
FGTS expandiu o niumero de unidades construidas para 264 mil. Além do expressivo
aumento na producéo, a politica de interesse social manteve-se predominante no total de
construgdes financiadas pelo BNH entre 1964 e 1969: o mercado econémico e popular

contou a construcdo de 312 mil uh e 0 mercado médio 133 mil uh (Indjaian, 1978).

Quadro 2 - Estrutura Institucional em torno do FGTS (1966-1980)

Legislagdo Lei n25.107/1966 e Decreto n? 59.820/ 1966.
Agente Conselho Curador - definir o plano de gestdo e aplicagdo dos recursos do FGTS e
Administrador elaborar um plano orgamentario;
Agente Gestor e Banco Nacional da Habitagdo - gerir os recursos do fundo de acordo com as
Operador diretrizes do Conselho Curador;

Entidades integrantes do Sistema Financeiro da Habitacdo e do Sistema
Agente Financeiro  Financeiro de Saneamento*, além de outras instituicdes bancarias e financeiras

publicas ou privadas;

Habitagdo - Programa de Interesse Social: Cooperativas (CPH) e Companhias de
Agente Promotor  habitacdo (CNS). Saneamento - PLANASA: Companhias Estaduais de

Saneamento;

Fonte: elaborado pela autora (2024).

Os anos seguintes, entre 1970 e 1974, marcaram nova fase, um periodo de
decadéncia da politica habitacional de interesse social financiadas pelo FGTS e de
expansdo dos recursos do BNH para outros setores. Consequentemente, este periodo
vivenciou um aumento dos financiamentos destinados as familias do chamado mercado
médio - classe média e alta — um mercado estreito, que se esgotou em poucos anos. Em
termos numéricos, para o periodo de 1970 até 1974, foi produzido para o mercado médio
um total de 376 mil uh, enquanto para o mercado econémico e popular cerca de 277 mil
uh (ABECIP, 2003).

A construcdo de habita¢fes populares foi pouco atrativa devido a menor margem
de lucro e ao risco de inadimpléncia. E, de fato, o nivel de inadimpléncia foi crescendo
ao longo dos anos entre os mutuarios do mercado popular (Azevedo, 1988). A propria
politica de “arrocho salarial” praticada pelo governo militar diminuiu progressivamente
os salarios reais das familias de baixa renda, comprometendo a capacidade de pagamento
dos mutuarios das Cohabs (Azevedo; Andrade, 1982).
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Parcialmente, podemos entender a queda das unidades financiadas pelo FGTS
entre 1970/74, pelo agravamento da crise financeira das Cohabs. Mas também como um
reflexo das escolhas politicas realizadas durante o Governo Médici no sentido de
privilegiar o crescimento econdmico, oferecendo menor respaldo as politicas sociais.
Nota-se que este periodo vivenciou um crescimento acelerado do PIB: 11,3% em 1971,
11,9% em 1972 e 14% em 1973 (MPO, 1995). Portanto, ao invés de enfrentar o problema
da inadimpléncia e criar melhores mecanismos para a populacdo de baixa renda, optou-
se por proteger 0 BNH através do aumento das operacfes que geram maior retorno
(Azevedo, 1988).

A contraposicdo entre os periodos supracitados nos permite observar que o
formato das estruturas institucionais em torno do FGTS, conforme mostrado no Quadro
1, ndo foram capazes de sustentar o continuo direcionamento dos recursos do fundo para
a producéo habitacional de interesse social. Considerando a criagdo do FGTS como marco
do alicerce institucional, a predominancia de constru¢cdo de casas para 0 mercado
econbmico e popular durou apenas trés anos (1967-1969), deixando evidente as
fragilidades em torno da criacdo de uma correlacdo positiva entre estrutural institucional
e politicas sociais.

As dificuldades do SFH e do BNH em alcancar a populacdo mais necessitada
ficaram ainda mais evidentes quando, em 1973, lancaram o Plano Nacional de Habitacdo
Popular (PLANHAP). Este trouxe os mesmos objetivos do PNH, ou seja, de construir
habitagBes populares para a erradicagdo do déficit habitacional. Concomitante, ocorreu
uma mudanca qualitativa no perfil socioeconémico dos mutuarios, quando comparado
aos primeiros anos de atuacdo do BNH. Isso decorreu de as Cohabs ampliarem o nivel de
renda familiar atendido de 3 s.m. para 5 s.m. Sendo que na pratica, de acordo com
Azevedo (1988, p. 114) ao menos metade das familias incluidas na nova faixa de renda
receberam na verdade um montante superior a 5 s.m.

Em decorréncia das mudangas, a quantidade de moradias financiadas pelo FGTS
voltou a crescer e a ter participacdo predominante no total financiado pelo SFH. Entre
1975/80 o mercado econdmico e popular construiu cerca de 1,3 milhdes uh e o mercado
médio 659 mil uh. Se por um lado os nimeros evidenciam o fortalecimento das aplicacfes
no mercado popular, por outro, ndo podemos nos esquecer de que isso sO foi possivel

através de uma mudanga qualitativa do perfil socioeconémico dos mutuarios.
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Apesar dos resultados significativos alcancados pelo BNH e pelo SFH, de acordo
com a Pnad ocorreu um aumento dos domicilios rusticos na década de 1970. Estima-se
que em 1972 cerca de 10,8 milhGes de familias moraram em habitagdes rdsticas, tendo
evoluido para 24,5 milhdes em 1976 (Azevedo et al., 1982). Apesar dos dados poderem
apresentar distor¢oes, trazem uma luz para o fato da politica habitacional ndo ter sido
capaz de sanar as necessidades da populagéo, indicando, possivelmente, o aumento das
favelas.

Ja o setor de saneamento apresentou investimentos crescentes em toda a década
de 1970. Inicialmente 0 PLANASA previu que 0s recursos do FGTS totalizaram 37,5%
do total investido, mas na segunda metade dos anos 80 correspondeu em média a 61%
dos recursos totais, indo muito além do previsto (MPO, 1995).

De acordo com os dados do Ipeadata, 0 acesso ao abastecimento de agua
considerado adequado passou de 45,7% em 1970 para 66,1% em 1980 nas areas urbanas.
O grande problema concentrava-se na area rural, onde apenas 3,2% dos domicilios tinham
servigos adequados em 1970, passando para 6,9% em 1980. Quanto ao servico de esgoto
sanitario, a expansao do acesso foi mais lenta. Os domicilios com servicos adequados de
esgoto na area urbana tiveram os melhores resultados, com o atendimento chegando a
58,1% em 1980; ja os indices da area rural continuaram sendo preocupantes: 2% dos
domicilios tinham acesso a servi¢cos adequados em 1970, crescendo para 7,5% em 1980
(MPO, 1995).

Tabela 1 - FGTS: unidades habitacionais e PLANASA, 1966-1980

1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980

Financiamento

habitacional 22 63 92 109 73 59 48 61 36 77 164 210 279 274 367
(mil UH)

PLANASA

i - - - - - 15 28 66 77 105 129 167 206 227 320
(USS mil)

Fonte: ABECIP (2003); MPO (1995).

2.2 Segundo periodo: 1981-1994

Nesse contexto, as politicas habitacionais e de saneamento foram fortemente
impactadas, chegando praticamente a sua paralisacdo. Assim assinala Maricato (1987)
apontando que enquanto a inflacdo manteve-se baixa (entre 10 e 20%) o BNH conseguiu

funcionar razoavelmente bem, contudo quando a inflagdo superou os 200% em 1983, o
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banco acabou entrando em colapso. “A drastica redugdo do crescimento, a estagnac¢ao do
produto per capita, a regressdo do investimento e a transferéncia de recursos reais ao
exterior” sintetizam as caracteristicas da década de 1980 de acordo com Carneiro (2002,
p.140), que ainda completa “a obrigatoriedade de transferir recursos reais para o exterior
para servir a divida externa criou um constrangimento ao desenvolvimento da economia
nacional”.

O colapso do BNH deve ser compreendido considerando varios aspectos. Primeiro
pensando no impacto da inflacdo, temos que os valores das prestacdes das habitacdes
foram inflados devido a correcdo monetaria e o juro correspondente. Particularmente, o
saldo devedor restante ao final do contrato sofreu forte incidéncia da alta inflagdo. Outra
consequéncia foi a elevagdo da inadimpléncia, que trouxe sérias consequéncias para o
BNH, visto que esse assumia as dividas para com os agentes financeiros privados, e para
o FGTS, que teve no SFH uma das suas principais fontes de remuneracdo. Isso
representou a propria faléncia do SFH e a ruptura com uma das principais fontes de
remuneracdo do FGTS (CEF, 2014a).

De acordo com Maricato (1987) a crise econdmica também colaborou para o
aumento da inadimpléncia e proporcionou uma forte queda nos fundos financeiros. O
aumento do desemprego e a maior utilizagdo de mecanismos de rotatividade de méo de
obra - como um meio dos empregadores diminuirem o custo do trabalho — estdo entre os
determinantes da retomada do crescimento da inadimpléncia.

A politica de saneamento também teve suas dificuldades agravadas ao longo dos
anos. De principio ja constituiu um problema manter tarifas realistas compativeis com a
capacidade de pagamento da populacdo de baixa renda. Com o recrudescimento da
inflacdo, adotaram-se medidas para baixar esse patamar, como num instrumento de
controle da inflagcdo. Todavia, as tarifas de 4gua e esgoto deixaram de se situar em niveis
apropriados. Isso quer dizer que as receitas arrecadadas pelas CESBs se tornaram
insuficientes para cobrir os custos dos servi¢os oferecidos. As CESBs e 0S governos
estaduais foram tendo maiores dificuldades em saldar seus compromissos, elevando seu
endividamento com a Uniéo e reduzindo sua capacidade de investimento (MPO, 1995).

A elevacdo da inadimpléncia e o declinio no retorno dos investimentos tanto na
perspectiva da politica habitacional como de saneamento foram enfraquecendo o SFH e
0 SFS. Além disso, o desemprego e as demissdes em massa impactaram na arrecadagédo
do FGTS, tanto pelo aumento dos saques, como pela diminuicdo das contribui¢Oes
(Maricato, 1987).
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Sintetizando os aspectos apresentados, podemos afirmar que a crise no BNH e no
SFH tiveram como principal causa a crise econdémico-financeira que atingiu o Brasil e as
decisbes equivocadas do governo em seu enfrentamento.

Deu-se durante o governo José Sarney a extingdo do BNH por meio do Decreto-
Lei n° 2.291 de 1986, provocando uma profunda reestruturagdo na gestdo do FGTS. No
novo contexto, o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente ficou
responsavel pela politica habitacional e de saneamento; o Conselho Monetario Nacional
(CMN) assumiu a orientacdo das instituicbes financeiras, enquanto o Banco Central
passou a fiscaliza-las; por fim, a Caixa Econémica Federal (CEF) ficou responsavel pela
administracdo do FGTS e a coordenacdo e execucdo do Planhap e PLANASA (CEF,
2014c).

De acordo com Valenga (2001) no periodo que transcorreu do fechamento do
BNH até o inicio do Governo Collor, a politica de habitacdo e saneamento praticamente
ficou de fora da agenda do governo. A crise econdmica e financeira em si levou a uma
diminuicdo relevante no nimero de contratos desde 1983, tornando minimo o montante
de investimento realizado. Por meio da nova lei foi sancionada a administracdo da CEF
das contas ativas e inativas do FGTS, que foram nela centralizadas e passaram a ter uma
correcdo mensal sob o saldo do trabalhador. Com isso pretenderam solucionar as falhas
anteriores, identificadas como a injusta correcdo monetaria trimestral e as dificuldades
decorrentes dos recursos ficarem espalhados por dezenas de bancos, implicando em
demora nas transaces e diferentes sistemas de contabilidade.

Quando o BNH foi extinto, a arrecadacdo do FGTS era realizada por 76 bancos
utilizando cerca de 20 sistemas diferentes de processamento (CEF, 2014c). A
pulverizagdo dos recursos dificultava sua chegada ao destino, qual seja, o financiamento
da politica habitacional e de saneamento. Tanto 0 governo quanto os trabalhadores
acabavam tendo pouco controle sobre os recursos.

Outra mudanga importante ocorreu em termos do Conselho Curador do FGTS, o
qual até entdo ndo havia funcionado efetivamente. Na pratica, 0 BNH administrou os
recursos do fundo sozinho, respondendo as orienta¢fes do governo. Com a reestruturacéo,
expressa na Lei n°8.036 de 1990, o Conselho passou a ser presidido pelo ministro do
Trabalho e a ser composto por mais cinco representantes do governo - um representante
do Ministério do Planejamento e Orgamento, um do Ministério da Fazenda, um do

Ministério da Industria, Comércio e do Turismo, um da Caixa Econdmica Federal e um
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representante do Banco Central), trés representantes dos trabalhadores eleitos pelas
centrais sindicais; e trés representantes dos empregadores eleitos pelas confederagoes
nacionais do comércio, da industria, das institui¢des financeiras e do transporte.

Dentre as primeiras decises aprovadas destacou-se a reducdo do tempo para 0s
bancos repassarem os dep6sitos do FGTS para a CEF. Sob a administracdo do BNH a
transacdo chegou a durar 72 dias, sendo limitada pelo Conselho a 48 horas.
Consequentemente, foi reduzida drasticamente a remuneracdo que os bancos privados
tiveram ao administrar a transferéncia dos depoésitos dos empregadores para 0 FGTS
propriamente dito.

Nos anos que se seguiram, diversas outras mudancas foram ocorrendo no aparato
institucional que regulou 0 FGTS e as politicas de habitacdo e saneamento. Primeiramente
devemos citar a Constituicdo Federal de 1988, que tornou o FGTS um direito
constitucional dos trabalhadores, unindo-se a outras garantias basicas como o salario-
minimo e a aposentadoria. A Constituicdo também atribuiu maior competéncia aos
Estados e Municipios na gestdo dos programas sociais, como na politica habitacional e
de saneamento.

Além da descentralizacdo, as instituicdes responsaveis pelas politicas urbanas
passaram por inimeras mudangas: em 1987 o Ministério de Desenvolvimento Urbano foi
transformado em Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano
(MDU); em 1988 foi criado o Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social (MBES) no
lugar do MDU; em 1989, o MBES foi extinto e as instituicdes responsaveis pela politica
habitacional ficaram subordinadas ao Ministério do Interior, e a Caixa Econdmica ao
Ministério da Fazenda; no governo Collor foi criado o Ministério da A¢édo Social (MAS)
em 1990; finalmente, foi transformado em Ministério do Bem-Estar Social durante o
governo Itamar Franco, onde também passou a funcionar a Secretaria Nacional da
Habitacdo (CEF, 2014a). Ademais, em 1992, 0 PLANASA foi extinto e passou a vigorar
o Programa de Saneamento para Nucleos Urbanos (Pronurb) e o Programa de Saneamento
para Populagdes de Baixa Renda (Prosanear) (Quadro 2).

Tomando o periodo da extingcdo do BNH até a estabilizacdo monetéaria em 1994,
devemos apontar que a alta inflagéo, a dissolucdo das estruturas institucionais anteriores
e as diversas mudancgas institucionais nesse curto periodo, impediram a realizacéo de uma
politica sélida de interesse social tanto na area habitacional como de saneamento. Nas

palavras de Cintra o que ocorreu foi a “desarticulagdo progressiva das diferentes
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instancias da politica habitacional no pais, com fragmentacdo institucional, perda de
capacidade decisoria e reducao significativa dos recursos disponiveis para investimentos”
(2007, p.9).

De acordo com Valenca (2001) os problemas da desarticulacdo do sistema se
evidenciaram ja no Governo Sarney (1985-1990) com o langamento de um programa
habitacional de carater emergencial, cuja meta era construir 600.000 uh através do sistema
mutirdo, que na préatica teve aproximadamente apenas 20.000 uh concluidas e a maior

parte das verbas repassadas corroidas pela inflagéo.

Quadro 3 - Estrutura Institucional em torno do FGTS (1981-1994)

Legislacdo Decreto-Lei n2 2.291 de 1986 e Lei n28.036 de 1990;
Agente Conselho Curador; Conselho Monetdrio Nacional: orientar as instituicGes
Administrador financeiras; Banco Central: fiscalizar as instituicdes financeiras;
InstituicGes: Até 1986 — BNH; 1986 - Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente; 1987 - Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano;
1988 - Ministério da Habitagdo e Bem-Estar Social; 1989 - Ministério do Interior;
1990 - Ministério da Agdo Social; 1993 - Ministério do Bem-Estar Social e Secretaria
Nacional da Habitacao
Competéncia: elaborar as politicas urbanas;

Agente Gestor

Agente Até 1986 — BNH; apds 1986 - Caixa Econdmica Federal: centralizar e operar os
Operador recursos do FGTS
Agente Caixa Economica Federal e outros instituicdes financeiras - conceder empréstimo ao
Financeiro mutuario pessoa juridica e pessoa fisica;

Habitagdo - programas esparsos e de baixa ou nenhuma efetividade. Saneamento -
Agente PLANASA foi extinto em 1992 e substituido pelos Programa de Saneamento para
Promotor Ndcleos Urbanos (Pronurb) e o Programa de Saneamento para PopulagGes de Baixa

Renda (Prosanear).

Fonte: elaborado pela autora (2024).

No Governo Collor (1990-1992) mesmo com o reconhecimento da precaria
situacdo habitacional do pais e da necessidade de concessédo de subsidios a populagéo de
baixa renda, foi realizada uma politica habitacional voltada ao mercado. Isso ficou
marcado pela cria¢do de estimulos para o setor privado assumir a realizacdo dos projetos
de habitacédo social (\Valenga; Bonates, 2009). Entre 1990 e 1991, com base nos recursos
do FGTS foi aprovada a construcdo de 600.000 uh para a area social, porem a légica
privada tornou as condigdes de financiamento incompativeis com a clientela alvo. Na
pratica foram financiadas efetivamente 165.617 uh em 1990 e 359.719 em 1991, todavia
até o final do Governo Itamar Franco (1993-1994) praticamente um terco das unidades

concluidas nao foram vendidas (Valenca, 2001).
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Dada a maneira com que foram efetuadas as liberacdes de verba e as contratacoes,
0 orcamento dos anos seguintes foi comprometido, reduzindo novamente a capacidade da
politica habitacional (Royer, 2009).

Em 1992, com a recessao econdmica, a arrecadacdo do FGTS voltou a cair.
Somado ao seu excesso de comprometimento, ndo foram mais aprovados projetos
habitacionais e de saneamento com recursos do fundo. Apenas 0s projetos aprovados até
dezembro de 1991, tiveram continuidade se refletindo na grande queda no nimero de
habitacdes financiadas em 1993, que foram apenas 4.256 uh. Itamar Franco acabou
direcionando suas a¢des para suprimir a crise, iniciando uma grande reforma na CEF, as
quais tiveram grande importancia para a retomada da politica habitacional durante o

Governo Fernando Henrique Cardoso, como veremos no proximo item.

TABELA 2 - FGTS: unidades habitacionais e PLANASA, 1981- 1994

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Financiamento habitacional
(mil UH)
PLANASA (USS mil) 545 506 429 271 486 354 540 917 539 588 721 304 233 -

198 282 32 43 25 44 99 98 32 0 0 44 4 0

Fonte: ABECIP (2003); MPO (1995).

Sem deixar de considerar os impactos da grave crise econdmica que o Brasil
vivenciou neste segundo periodo, faz-se necessario apontar como a desarticulacdo
institucional também foi um elemento importante para o colapso das politicas sociais. As
diversas instituicbes que assumiram o papel de agente gestor do FGTS em um curto
periodo representaram severos obstaculos para a realizacdo do planejamento e
implementacdo das politicas habitacionais e de saneamento. Cada nova instituicdo
representava um novo corpo de funcionarios no comando, uma possibilidade de alterar
0s objetivos da gestdo passada, tornando impossivel promover politicas que envolvem
um longo tempo de maturacdo. Ressaltamos ainda que o problema ndo se trata da
formagéo de uma nova estrutura institucional, porém, do elevado nimero de alteracdes

realizadas em um curto periodo.

2.3 Terceiro periodo: 1995-2002
Com a extincdo do BNH, e o aprofundamento da crise econdmica brasileira, a
utilizacdo do FGTS como fonte de financiamento para a politica habitacional e de

saneamento inviabilizou-se pela fragmentacdo institucional, descontinuidade das
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politicas propostas e pelos efeitos perversos da hiperinflagdo — conforme evidenciado
acima. Para analisarmos o0s resultados alcancados pelo FGTS como fonte de
financiamento durante o Governo FHC ndo podemos deixar de considerar essa heranca
historica, ou seja, a precariedade institucional e a situagdo macroecondmica do pais, como
limites para a implantagdo de uma nova politica de interesse social (Cubero, 2019).

Sobre a institucionalidade do FGTS, com a Lei n° 8.036/1990, o Conselho Curador
foi instituido como instancia central na administracdo do Fundo, ficando responsavel por
elaborar propostas or¢camentérias e diretrizes para aplicagdo dos recursos do fundo nas
politicas publicas. As propostas orgamentarias foram feitas a cada cinco anos,
correspondendo a Resolucdo n°® 200/1995 para o periodo 1996/1999 e a Resolugdo n°
315/1999 para o periodo 2000/2002, referentes ao Governo FHC. Com base nas diretrizes
do Conselho Curador, o agente gestor do FGTS estabeleceu um plano orgamentario, de
contratacdes e metas fisicas, respeitando o carater anual e plurianual.

O papel de agente gestor do FGTS foi desempenhado por diferentes instituicbes
no periodo. Em 1995, o Ministério do Bem-Estar Social e a Secretaria Nacional da
Habitacdo deixaram de exercer esse papel, sendo substituidos pelo Ministério do
Planejamento e Orcamento e pela Secretaria de Politica Urbana, que, por sua vez, foi
substituida pela Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano em 1999 (Cintra, 2007).
Assumiu o papel de formular e coordenar as a¢fes destinadas ao desenvolvimento urbano
no plano federal. Mas esteve vinculada apenas aos setores de habitagdo e saneamento,
visto que os investimentos em infraestrutura urbana foram irrisorios. Enquanto isso, a
CEF se tornou o agente operador dos recursos do FGTS e o principal agente financeiro
do Sistema Financeiro da Habitacdo (CEF, 2014a). Além disso, o fundo passou a financiar
uma gama maior de promotores e politicas publicas (FGTS, 2000).

A Politica Nacional da Habitacdo do Governo Fernando Henrique data de 1996 e
veio (repetidamente) com o objetivo de equacionar o déficit habitacional pela
universalizacdo do acesso a moradia. O plano foi baseado em uma importante discussdo
internacional realizada no mesmo ano, a conhecida Il Conferéncia Mundial dos
Assentamentos Humanos (HABITAT I1), promovida pela Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU).
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Quadro 4 - Estrutura Institucional em torno do FGTS (1995-2002)

Legislacdo Lei n2 8.036/1990 e o Decreto n299.684,/1990;

Agente Conselho Curador - deve estabelecer as diretrizes para aplicagdo dos recursos e
Administrador  elaborar propostas orgamentarias;
InstituicGes: 1995 - Ministério do Planejamento e Orgamento; 1999 - Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano;
Competéncia: elaborar o plano orgamentdrio, de contratagdes e metas fisicas anual
e plurianual;
Caixa Econdmica Federal - centralizar e operar os recursos do FGTS; definir os

Agente Gestor

O’?)ii:(t:lf)r procedimentos operacionais e avaliar a viabilidade dos programas habitacionais e
de saneamento; conceder crédito; firmar contratos e convénios;
Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil S.A., Banco Nacional de Desenvolvimento
Agente A . S s o . o
Financeiro Econdmico e Social (BNDES) e outras instituicdes financeiras - conceder empréstimo
ao mutuario pessoa juridica e pessoa fisica;
Geral - Setor publico (estados e municipios), cidaddos individuais e coletivos e
Agente em.pr.eiteiras privada.s. Habitagﬁo Popular - Prc')—l\-/lorajdia; Programa Carta de Crédito
Promotor Individual e Associativa; Programa de Apoio a Produgdo e Programa de

Arrendamento Residencial. Saneamento - Pré-Saneamento e FCP/SAN.
Infraestrutura - Pré-Comunidade.

Fonte: elaborado pela autora (2024).

De acordo com Maricato (1998), a proposta trouxe avangos com relacdo as
décadas passadas, como a definicdo e caracterizacdo do déficit habitacional e o
reconhecimento das areas precarias das cidades como pontos importantes para
intervencdo publica. Ao elaborar o conceito de déficit habitacional, elaborou-se o
conjunto de condic¢des que uma moradia deveria apresentar para ser adequada, sejam elas:
habitabilidade e salubridade da edificagéo, condigdes de espaco, iluminagéo, ventilacao,
acesso a saneamento basico, dentre outras. A provisao adequada de moradias deveria estar
ainda amparada em um sistema financeiro estruturado para atender o maior nimero
possivel de familias e em um sistema regulatério para o uso da terra a fim de evitar
principalmente que a especulacdo fundiaria prejudicasse as familias de menor renda
(MPO, 1996).

Para cumprir os objetivos, o Governo reestruturou a politica habitacional em
novos principios. O primeiro deles foi estimular a formagdo de parcerias entre setor
publico e privado. O recebimento de auxilio financeiro publico, bem como outros
mecanismaos, foi elaborado para estimular o setor privado no atendimento das familias de
baixa renda. Outra proposta foi expandir as possibilidades concernentes ao processo
construtivo que estavam disponiveis aos mutuarios, que passaram a ser: construcéo,

reforma, locacdo ou aquisi¢do de imdvel novo ou usado. Em terceiro, foi promovido uma
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descentralizacdo do processo decisorio da politica habitacional, com Estados e
Municipios ganhando maiores incumbéncias; por exemplo, ficou sob responsabilidade
dos Estados planejar e executar as politicas em regies metropolitanas, enquanto os
Municipios passaram a planejar e controlar o uso e a ocupacéo do solo urbano. Por dltimo,
foram criadas fontes de financiamento (MPO, 1996).

As primeiras politicas habitacionais do Governo FHC financiadas pelo FGTS
foram os programas Pro-Moradia e Carta de Crédito Associativa e tiveram inicio em
1995. O Pro-Moradia teve por objetivo financiar Estados e Municipios no
desenvolvimento de acles integradas a outras politicas setoriais, para proporcionar
melhoria na qualidade de vida das familias de mais baixa renda (FGTS, 2000).

O Programa Carta de Crédito Associativa destinou financiamento as pessoas
fisicas que desejavam adquirir habitac6es ou lotes urbanos e que estavam organizadas em
Companhias de Habitacdo (Cohabs) ou outras entidades (sindicatos, cooperativas,
associacOes e entidades privadas). No ano seguinte, 1996, iniciou a Carta de Crédito
Individual, direcionado para pessoas fisicas com renda mensal até R$ 1.200,00 que
desejavam adquirir, construir ou reformar uma unidade habitacional (FGTS, 2000).

Em 1997, foi lancado o Programa de Apoio a Producdo de Habitacdes, cujos
recursos financiaram pessoas juridicas ligadas a producdo de empreendimentos
habitacionais direcionados a populacéo alvo do FGTS. Finalmente, em 1999, foi criado o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR), também direcionado ao financiamento
de pessoas juridicas voltadas a produc¢do habitacional, todavia com o objetivo de atender
familias com renda méaxima de R$800,00 mensais e residentes dos grandes centros
urbanos (FGTS, 2000).

Sobre a politica de saneamento basico do Governo FHC, o primeiro marco da
gestdo foi a Lei n® 8.987 de 1995, conhecida por Lei das Concessdes, pois regulamentou
0 regime de concessdes da prestacédo de servicos publicos para o setor privado. Com isso,
a iniciativa privada passou a suprir o déficit existente no setor de saneamento, devido ao
contexto de limitacdo de endividamento do setor publico e da restricdo de recursos
orcamentarios. Por sua vez, os recursos do FGTS foram destinados ao programa Pro-
Saneamento, com o objetivo de financiar Estados e Municipios na promogédo da melhora
na qualidade de vida da populagdo por meio do aumento da cobertura dos servigos de
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, drenagem urbana e tratamento e
disposic¢éo final de residuos sélidos (FGTS, 2000).
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Dois anos depois, em 1997, o Conselho Curador do FGTS autorizou a criagéo do
Programa de Financiamento a Concessionarios Privados de Saneamento (FCP/SAN),
disponibilizando os recursos do FGTS também para a iniciativa privada. O programa teve
por objetivo, além de financiar concessionarias privadas no aumento da cobertura dos
servicos de abastecimento de &gua e esgoto sanitarios, promover a reciclagem dos ativos
do FGTS oriundos de empréstimos anteriores (FGTS, 2000).

Por fim, em setembro de 1999, o Conselho Curador do FGTS aprovou a criacao
do programa Pré-Comunidade, uma linha de financiamento voltada para infraestrutura
urbana; especificamente: conceder financiamento para pessoas fisicas com renda familiar
até 12 s.m. e com projeto de obras e melhoramentos publicos para sua comunidade.

Dando continuidade, os resultados alcancados pelas politicas publicas financiadas
pelo FGTS durante o Governo FHC, em termos de estoque e no periodo 1996-2000,
foram: destaque para o programa Carta de Crédito Individual, com investimento de
R$48,5 bilhdes e 1.146.429 uh adquiridas, construidas ou reformadas; em segundo lugar,
0 programa Carta de Credito Associativa com R$14,6 bilhGes investidos e 95.452 uh
adquiridas e/ou construidas; o Programa de Arrendamento Residencial com R$5,2 bilhdes
e 87.489 uh construidas; o Pro-Moradia com R$ 3,9 bilhdes e 153.982 uh beneficiadas; e
0 Programa Apoio a Producdo com R$ 293 milhdes e 4.647 uh construidas (CEF, 2021).

Pelos nimeros apresentados foi possivel constatar que os programas com maior
destaque foram aqueles destinados a atingir a populacéo de renda mais elevada (caso da
Carta de Credito Individual que atendia familias que recebiam até 12 s.m.) e que tinham
o foco no setor privado. De acordo com Arretche (2002) a maior parte do financiamento

foi destinado a aquisicdo de imdveis usados, assim a autora conclui:

(...) via gestdo seletiva das linhas de crédito, ocorreu uma inflexao significativa
na politica habitacional: de um modelo centrado no financiamento a producéao
de habitagfes novas, e assentado em uma rede de prestadoras publicas, para
um modelo centrado no financiamento ao mutuério final e, particularmente,
destinado a aquisicdo de imoveis usados (Arretche, 2002, p. 440).

O programa Pré-Moradia voltado para atender as familias de mais baixa renda (até
3 s.m.) via setor publico encontrou seus maiores entraves na gestdo da divida publica
municipal. Desse modo os resultados mais baixos alcangados néo estiveram relacionados
com as condicdes de financiamento do programa, mas com a falta de capacidade de
endividamento de muitas prefeituras, as principais tomadoras de recursos e entidades
promotoras (Cintra, 2007). A politica de ajuste fiscal realizada a partir do Plano Real,
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portanto, repercutiu em uma limitacao da politica habitacional muito além da capacidade
de financiamento do FGTS, que ndo teve seus orcamentos propostos contratados na
totalidade. J& sobre o baixo desempenho do programa Carta de Crédito Associativo
também devemaos considerar que o contexto macroecondémico prejudicou as Companbhias,
levando 12 das 44 Cohabs a declarar faléncia entre 1995 e 2000 (Fix, 2011).

As politicas macroeconémicas ainda restringiram os resultados alcangcados pelo
investimento em saneamento. O programa Pro-Saneamento durante o Governo FHC
financiou um montante de R$ 12,6 bilhdes. Ainda que este valor seja consideravel, a

trajetdria dos investimentos foi muito instavel, como pode ser visto na tabela abaixo:

Tabela 3 - FGTS: financiamento por programas,1995-2002

Politica habitacional (mil unidades habitacionais)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Pr6-Moradia 12 36 16 83 - 4 - 3
Carta de Crédito Ass. COHAB 2 3 6 6 2 2 1 11
Carta de Crédito Ass. Entidades - - 7 32 34 43 28 17
Carta de Crédito Individual - 30 162 167 143 236 215 193
Apoio a Produgdo - - 2 2 1 0 - -
PAR - - - - 7 31 20 30
Pr6-Comunidade — — — — — 0 0 0

Politica habitacional e de saneamento (R$ bilhdes*)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Pr6-Moradia 0 - 0 -
Carta de Crédito Associativa 0
Carta de Crédito Individual -
Apoio a Produgao -
PAR -
Pré-Saneamento 0
FCP/ SAN —

I 51 | NOP
l w |l oRrr
o] O~NWN
o]l oocouw
coNO®A
ol r | oON
oRrN | ONO

Fonte: CEF (2024); elaborado pela autora (2024).
*Precos constantes, IGP-DI media/2017 = 1.

Em 1997, o Conselho Monetario Nacional (CMN) por meio da Resolucéo n° 2.444
redefiniu as regras para o contingenciamento de crédito ao setor publico, de modo que s
0s or¢amentos ja aprovados foram realizados nos anos seguintes. 1sso levou a suspenséo
dos investimentos do Pro-Saneamento e do Pré-Moradia em 1999 e 2001, e aos baixos
orcamentos no ano 2000 e 2002 — respectivamente R$ 58 milhdes e 659 milhdes no Pro-
Saneamento e R$ 209 milhdes e R$ 142 milhdes no Pré-Moradia. Em 1999, o programa
de saneamento FCP/SAN concedeu apenas R$ 9,4 milhdes em financiamento; em 2002,
R$ 53,5 milhGes, expressando uma atuacdo limitada. O programa Pré-Comunidade,
destinado a infraestrutura urbana, também atingiu valores muito modestos: R$702 mil
entre 2000 e 2002.
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Em sua totalidade, os programas financiados pelo FGTS geraram uma média de
210 mil empregos por ano durante o Governo FHC. No total foram 1.689.053 empregos,
750 mil s6 no Pro-Saneamento e 430 mil na Carta de Crédito Associativa. A populacdo
beneficiada pelas politicas de saneamento foi aproximadamente 19 milhGes, enquanto a
politica habitacional atingiu 7,6 milhdes de brasileiros, evidenciando a relevancia do
Fundo mesmo em um contexto econémico desfavoravel.

Conclui-se, a montagem institucional, expressa nos diversos programas criados,
teve papel fundamental para a retomada das politicas publicas de habitacéo e saneamento;
ndo somente, a estrutura mais complexa envolvendo mecanismo de financiamento para
diferentes mutuérios (pessoa fisica, pessoa juridica e entidades publicas e diferenciacdo
por faixa de renda do mutuario final), com objetivos diversos (construcdo, reformas,
compra de casa prontas novas e antigas, por exemplo) pode atender de melhor forma a
demanda de diferentes segmentos da sociedade. Longe de representarem instituicdes com
formato adequado ao enfrentamento do déficit habitacional do pais, os programas
mostram a importancia do aprimoramento dos mecanismos institucionais, pois mesmo
sem conseguir alcancar as familias de mais baixa renda, estes foram capazes de gerar

resultados positivos para a sociedade geral e para a economia.

2.4 Quarto periodo: 2003-2018

Sob os governos do Partido dos Trabalhadores (1 de janeiro de 2003 até 31 de
agosto de 2016), os financiamentos concedidos com recursos do FGTS passaram por
grande expansao. No Governo Fernando Henrique o ano de maior desempenho foi 1997,
quando destinou R$17,9 bilhdes em financiamento; em contrapartida, este valor atingiu
o recorde historico de R$ 68 bilhdes em 2014 no Governo Dilma.

Para explicar esse resultado devemos considerar as diretrizes assumidas pelos
governos do Partido dos Trabalhadores, 0 contexto econdmico nacional e internacional
favoravel e os aperfeicoamentos na institucionalidade do FGTS. Sendo assim,
constituem-se elementos fundamentais o resgate do papel ativo desempenhado pelo
Estado e suas instituicbes, que em termos do FGTS, significou o uso de incentivos
financeiros e fiscais, maior atuagdo dos bancos publicos na oferta de crédito e expanséo
dos investimentos sociais. Ao lado da expansdo do crédito, contribuiram para maior

capacidade de endividamento das familias a politica macroeconémica de baixa taxa de
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juros, as melhoras no mercado de trabalho e o aumento da renda das familias (Cubero,
2019).

A partir de 2015, o cenério alterou. A queda no financiamento via FGTS deve ser
compreendida no contexto da forte desaceleracdo do investimento, explicada por
diferentes fatores internos: econdmicos (falhas na condugdo das politicas econémicas e
uma forte politica de austeridade), politicos (a incerteza eleitoral de 2014) e juridicos (o
avanco da operacdo Lava Jato); e fatores externos (como a queda no preco das
commodities em 2014).

Com o impeachment da presidenta Dilma e a posse de Temer no segundo semestre
de 2016, foram alteradas as diretrizes basicas do governo petista, minimizando o papel
atribuido ao Estado como indutor do crescimento e construindo uma economia voltada
para o mercado. No que se refere ao FGTS, tem inicio a descapitaliza¢do do fundo com a
liberacdo de novas modalidades de saque a fim de impulsionar a atividade econdémica no
curto prazo (Cubero, 2019a).

Acerca da institucionalidade do FGTS, os Governos Petistas optaram por dar
continuidade as principais estruturas criadas no Governo Fernando Henrique, centrando-
se no aperfeicoamento do aparato institucional. Certamente, o exemplo mais relevante
diz respeito a politica de subsidios. Até entdo o grande impeditivo para familias de menor
renda terem acesso ao crédito habitacional constituia sua propria falta de capacidade
crediticia, ou seja, a incapacidade de tomar crédito junto aos bancos. Apesar de parecer
6bvio, esse gargalo ndo foi enfrentado pelos governos anteriores. A volumosa politica de
subsidios, que uniu recursos do FGTS aos do Orgamento Geral da Unido (OGU), foi a
alternativa proposta pelo governo (Cubero, 2019).

Como ja apresentado anteriormente, na hierarquia deciséria da institucionalidade
do FGTS, primeiramente temos a legislacdo que traga os contornos basicos das agdes do
fundo e é composta por diversas leis - em especial a Lei n° 8.036, de 11 de maio de 1990
-, decretos e resolugfes do Conselho Curador (CCFGTS). Em segundo, o CCFGTS atua
na funcdo de Agente Administrador, cabendo-lhe estabelecer diretrizes gerais para
aplicacdo dos recursos e elaborar propostas orcamentarias. Seguindo a hierarquia, 0
Ministério das Cidades atuou como Agente Gestor, a CEF como Agente Operador e
principal Agente Financeiro e, por ultimo, os Agentes Promotores, principais

responsaveis pela execugdo das obras.
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Neste periodo, o Gestor das Aplicacdes do FGTS foi o Ministério das Cidades,
instituicdo criada em 2003, que teve um papel fundamental para reintroduzir o poder
publico no debate da politica urbana e destino das cidades. Entre suas funcdes, coube ao
ministério estabelecer (i) as normas que orientavam as aplicacdes dos recursos na
implementacdo das politicas publicas, (ii) as metas a serem alcancadas por cada programa
e (iii) os parametros de avaliacdo dos projetos a serem financiados; também foi sua
atribuicdo acompanhar a execucdo das politicas de habitacdo, saneamento e
infraestrutura, elaborando relatérios que permitissem ao Conselho Curador avaliar o
desempenho dos programas.

A Caixa Econémica Federal (CEF), ao exercer a funcdo de Agente Operador do
FGTS, tem por responsabilidade definir os procedimentos operacionais para execucao
dos programas; por exemplo, deve controlar a execucdo orcamentaria do FGTS,
analisando e contratando as operacgdes de crédito. Também ¢é tarefa do banco habilitar e
acompanhar a atuacdo dos Agentes Financeiros, sendo que por intermédio dos Agentes
Financeiros acompanha a atuacdo dos Agentes Promotores, identificando eventuais
irregularidades.

Os Agentes Financeiros sao instituicdes financeiras ou ndo financeiras, publicas
ou privadas, tal como a prépria CEF, responsaveis pela correta aplicacdo e retorno dos
empréstimos concedidos com recursos do FGTS. Junto com o Agente Operador, 0 Agente
Financeiro assina um contrato de empréstimo, pelo qual adquire recursos do FGTS,
responsabilizando-se pelo retorno dos mesmos. Por outro lado, em conjunto com 0s
Agentes Promotores, o Agente Financeiro firma contratos de financiamento, por
intermédio dos quais fornece crédito para realizacdo dos programas. Ainda é funcéo dos
Agentes Financeiros habilitar os Agentes Promotores, avaliar o desempenho dos mesmos
na execucdo das obras/servicos e elaborar relatérios ao Agente Operador sobre as
contratacdes efetuadas e a execucdo das obras.

Finalmente, os Agentes Promotores sdo entidades publicas ou privadas, com fins
lucrativos ou n&o, que efetivam as aclGes que executam os empreendimentos e as
respectivas metas fisicas e sociais, que constituem os objetivos das politicas publicas
financiadas pelos recursos do FGTS. Este grupo pode ser dividido de acordo com sua
atuacdo: i) Agentes Promotores Gerenciadores sdo aqueles contratados pelo mutuario das
operagOes do FGTS (pessoas fisicas ou juridicas ou entidades vinculadas ao setor publico)
para exercerem as atividades atribuidas ao Mutuario e ii) Agentes Promotores
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Empreendedores sdo aqueles que, enquanto Mutuarios, tomam emprestado 0s recursos do
FGTS, respondendo integralmente pela viabilizacdo do empreendimento, desde seu
planejamento até a sua conclusao e o retorno dos recursos.

Apresentada a estrutura basica do FGTS, a seguir estdo resumidas as principais
alteracOes e inovacgdes aprovadas durante os anos de 2003 até 2018 (FGTS, 2001, 2004,
2006, 2008, 2009, 2011): i) criacdo do Ministério das Cidades dia 1 de janeiro de 2003,
instituido como Agente Gestor do FGTS; ii) alteracdo aprovada pelo CCFGTS na
operacionalizacdo dos descontos financeiros proporcionados pelo fundo, que passaram a
agir aumentando a capacidade de pagamento do mutuério — pagamento de uma parcela
do valor do imével - e cobrindo a remuneracdo dos Agentes Financeiros — diferencial de
juros e taxa de administracdo; este ultimo ponto foi essencial para a reducdo da taxa de
juros total paga pelos empréstimos (Resolugdo CCFGTS n° 460, 14 de dezembro de
2004); iii) reducéo geral do patamar da taxa de juros para os contratos de financiamento
e empréstimos com recursos do FGTS (Resolugdo CCFGTS n° 529, 3 de maio de 2007);
iv) alteracdo nos A Politica Nacional da Habitacdo do Governo Fernando Henrique data
de 1996 e veio (repetidamente) com o objetivo de equacionar o déficit habitacional pela
universalizacdo do acesso a moradia. O plano foi baseado em uma importante discussdo
internacional realizada no mesmo ano, a conhecida Il Conferéncia Mundial dos
Assentamentos Humanos (HABITAT Il), promovida pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU). critérios de financiamento, passando a considerar as regides geograficas
de abrangéncia e nimero de habitantes dos municipios para determinar o valor de venda
ou investimento do imdével para os programas de Habitacdo Popular (Instrucdes
Normativas n°. 11, 12 e 13, de 10 de margco de 2008). Ademais foram criados 0s
programas: i) Pré-Transporte: destinado a financiar o setor publico e a iniciativa privada
em obras de infraestrutura do transporte coletivo urbano (Resolugdo n°409/ 2002); ii)
Saneamento para todos: destinado a financiar o setor pablico e a iniciativa privada em
empreendimentos que visem o aumento dos servicos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e manejo de residuos solidos (Resolucdo n°476/2005); iii) Pro-
Cotista: destinado a financiar a aquisi¢cdo ou construgdo de moradias aos trabalhadores
com conta vinculada do FGTS, independentemente do nivel de renda (Resolugéo n° 542/
2007); iv) Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FI-FGTS):
destinado a financiar investimentos nos setores da infraestrutura nacional de energia,

rodovia, ferrovia, hidrovia, porto e saneamento (Lei n® 11.491 /2007); e v) Minha Casa,
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Minha Vida (MCMV): incorporou os programas do FGTS da area de Habitacdo Popular
- Carta de Crédito Individual, Carta de Crédito Associativa e Apoio a Producdo —,
promovendo a ampliacdo dos subsidios concedidos a pessoas fisicas, com a utilizagdo
conjunta dos recursos do FGTS e do OGU (Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009).

Quadro 5 — Estrutura Institucional do FGTS (2003-2018)

Legislagdo Lei n2 8.036/1990;
Agente .
Administrador Conselho Curador;
Agente Gestor Ministério das Cidades;
Agente Operador Caixa Econdmica Federal;

Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil S.A., Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

(BNDES) e outros instituigdes financeiras

Entidades publicas ou privadas, com fins lucrativos ou ndo, divididas em: i) Agentes Promotores

Gerenciadores, individuos contratados pelo mutuario (pessoas fisicas ou juridicas ou entidades

Agente Promotor vinculadas ao setor publico) para executarem os empreendimentos; e ii) Agentes Promotores
Empreendedores: individuos que, enquanto Mutuarios, respondem integralmente pela viabilizagdo do
empreendimento;

Fonte: elaborado pela autora (2024).

Agente Financeiro

Segue um quadro sintese com o0s principais programas financiados pelo FGTS e
suas caracteristicas centrais até 2018 de acordo com os Manuais de Fomento (CEF 2018a,
2018b, 2018c, 2018d), ver Quadro 6.

Entre os anos de 2003 e 2018, o programa que mais se destacou foi a Carta de
Crédito Individual, beneficiado pelas melhorias nas condi¢fes de crédito para a area da
Habitagdo Popular, direcionado as classes de renda média/baixa dos brasileiros?’. As
melhoras promoveram queda da taxa de juros de 8,16% a.a. para até 5% a.a.
(especialmente pela mudanca na politica de subsidios) e aumento do total financiado de
60% para 80% do valor do imovel (Cubero, 2019). Do total financiado para habitacédo
(R$657 bilhdes), o Carta de Crédito Individual realizou R$283 bilhdes e das 6,5 milhdes
u.h. construidas ou adquiridas, o programa foi responsavel por 4 milhdes.

A melhora nas condi¢Ges de crédito atingiu também as pessoas juridicas® e a
esfera pablica. Para a politica habitacional, os empresarios foram beneficiados pela queda
da taxa de juros maxima de 12% a.a. para 9% a.a., pela expansdo da cobertura do
financiamento para 95% do total investido e pelo aumento do prazo de caréncia para 3

anos. Os beneficios da taxa de juros e do total financiado foram os mesmos para a area

27 Especificamente sdo familias com renda até RS 7 mil mensais e o valor dos imdveis varia entre RS 74
mil até RS 240 mil a depender da regido do pais e do nimero de habitantes do municipio (Cubero, 2019).

28 0 Apoio a Producdo, principal programa para pessoas juridicas, atende familias com renda até R$ 9 mil
mensais e o valor dos imdveis varia entre RS 74 mil e RS 300 mil (Cubero, 2019).

Evolucdo institucional do FGTS enquanto
fonte de financiamento (1966-2023)

O
N

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo | Ano IX— No 14 - 2024



de saneamento e infraestrutura, que ainda contaram com o aumento do prazo de

amortizacdo para até 30 anos (Cubero, 2019).

Quadro 6 - Caracteristicas das politicas financiadas pelo FGTS até 2018

Politica Habitacional

Publico-alvo Renda Valor de % do valor do Taxa de Prazo de
familiar investimento imovel juros amortizagdo
mensal financiada

Carta de Crédit Entre 5%
arta . ? recito - , De RS 74 mil até 80%, podendo ntre ,A
(Individual e Pessoas fisicas = Até RS 7.000 RS 240 mil cheear a 90% a.a. até 30 anos
Associativa) 5 ° 8,16% a.a.
— Entre 8%
Apoio a Produgdo Pes’sgas Até RS 9.000 De R 74 _m” ate Até 95% a.a. até 9% 8 anos
juridicas RS 300 mil an
Pré-Moradia Setor publico Até RS 1.800 - - 7% a.a. 20 anos
T Ih
cz;?:?:or?t?res Independente = RS 500 mil,
Pré-Cotista N da renda podendo chegara = Até 80% 8,66% a.a. 30 anos
vinculada no familiar RS 1,5 milhdes
FGTS !
Politica de Subsidio - Minha Casa Minha Vida
R ~
i en.c.la . Cobertura da remuneragdo do
Publico-alvo familiar Desconto no valor do imével . .
N Agente Financeiro
Habitagdo de mensal
Interesse Social L. , Totalmente pago pelo FGTS
Habitacio Pessoas fisicas = Até RS 2.600 Entre R$1.295 e R$47.500 (2,16%a.2.)
Popular Cobertura parcial do FGTS (até

Pessoas fisicas = Até RS 4.000 Entre R$1.170 e R$29.000 1,66% a.a.) até totalmente
cobrado do mutudrio

Politica de Saneamento e Infraestrutura

_ Valor de . Contraparti Prazo de
Publico-alvo . . Taxa de juros o
financiamento da amortizagdo
. . i Limitado ao valor
Financiar o setor publico e orcado e a
Saneamento para | privado (concessiondrias de cagacidade de Entre 7% a.a. Até 5% do 20 anos
todos saneamento ou Sociedade de P até 8% a.a. valor total

Propésito Especifico ). pagamento do
proponente;
Financiar setor publico e
privado (empresas
concessiondrias ou com
permissdo do transporte
publico, empresas privadas de
mobilidade urbana publica).

Limitado ao valor
or¢ado e a
capacidade de
pagamento do
proponente;

Entre 7,5% a.a. Minimo de

) 2 anos
até 8% a.a. 5%

Pré-Transporte

Fonte: CEF (2018a, 2018b, 2018c, 2018d); elaborado pela autora (2024).

O programa Apoio a Producéo, destinado ao financiamento das pessoas juridicas,
financiou R$ 269 bilhdes e 1,8 milhdes u.h. entre 2003-2015, sendo o segundo principal
programa habitacional.

N&o podemos deixar de enfatizar o Pro-Cotista, responsavel pela manutencdo do
patamar elevado dos recursos investidos em 2015, 2016 e 2017. Todavia, com contratos
predominantemente diferentes da politica de habitacdo popular. Entre 2011-2017,
financiou R$22,3 milhdes e 125 mil uh. Salta aos olhos que s6 entre 2015-2017 as
operagdes totalizaram R$ 20,8 bilhdes. Este valor representou um ponto de inflexdo na

politica habitacional financiada pelo FGTS, pois naquele momento, o Pro-Cotista ja
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financiava imoveis de valores superiores a R$ 900 mil. Consequentemente, no que
concerne a esse programa, a manutencao do patamar elevado das contratagdes de crédito
ndo resultou dos compromissos sociais do Fundo, mas do direcionamento do crédito para
setores da sociedade que até entdo obtinham seu financiamento no mercado.

Devemos destacar a grande importancia da criagdo do MCMV, cujo mérito foi
permitir atuacéo conjunta do FGTS e do OGU para concesséo de subsidios, expandindo
a cobertura do diferencial de juros e de parte do valor do imével. O programa apesar de
estar presente apenas nos dois Ultimos anos do governo Lula teve atuagdo
importantissima, concedendo R$8 bilhGes em subsidios, 0 que impulsionou os programas
Carta de Crédito Individual e Apoio a Producdo. Este ultimo, em 2008, - ano anterior a
inauguracdo do MCMV - havia financiado R$835 milhdes; ja em 2010, financiou R$17
bilhGes (Cubero, 2019).

Tabela 4 - FGTS: financiamento por programas, 2003-2018

Politica habitacional (unidades habitacionais)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Carta de Crédito Ind. 172 191 269 305 216 189 233 267 258 232 263 289 332 354 224 208
Carta de Crédito Ass. 30 34 34 8 65 28 25 4 0 4 4 3 2 1 1 0

Apoio a Produgdo - 0 1 1 9 9 42 147 191 227 199 157 172 167 205 273
Pré-Moradia - 14 4 1 8 21 14 17 1 4 - - - - - -
PAR 44 33 34 40 20 13 1 - - - - - - - - -
Pré-Cotista - - - - - - 4 3 4 2 1 5 39 38 37 23

Politica habitacional, de saneamento e infraestrutura (RS bilhdes*)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Carta de Crédito Ind. 5 5 8 9 8 11 17 22 23 22 26 30 27 23 23 23
Carta de Crédito Ass. 1 1 2 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0

1 1 2

Pré-Moradia - 0 0 0 1 2 2 3 0 - - - - - - -
Apoio a Produgdo 0 35 0 0 1 5 17 21 25 24 22 26 29 29 36
PAR - 1 1 2 1 1 - - - - - - - - - -
Pro-Cotista - - - - - - 1 1 0 0 0 1 7 0 0 0
Saneamento - publico 3 4 0 1 4 5 2 1 1 1 5 4 2 0 4 2
Saneamento - privado 0 0 - - - 0 - - 1 0 1 4 1 0 0 0

- - 0 0 - 6 2 1 4 7 1 0 0 0

Pré-Transporte

Fonte: CEF (2024); elaborado pela autora (2024).
*Precos constantes, IGP-DI media/2017 = 1.

Entre 2009 e 2018, 0o MCMV concedeu em subsidios R$ 48,5 bilhdes e R$ 76,1
bilhdes por meio do OGU e do FGTS, um marco na historia brasileira, que evidencia o
papel de destaque que o orcamento da Unido assumiu na conducdo da politica
habitacional do pais (MDR, 2020). No setor de saneamento, o0 FGTS efetivou um volume
maior de contratos com o setor publico, financiando R$31,9 bilhdes; em contrapartida, o
setor privado contratou R$7,5 bilhGes. Com os investimentos em saneamento, estima-se

gue 138 milhdes de pessoas foram beneficiadas com acesso a dgua potavel e tratamento
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de esgoto. Por meio do programa Prd-Transporte ocorreu um investimento de R$ 22,4
bilhdes no setor de transporte coletivo, beneficiando 135 milhdes de brasileiros (Cubero,
2019). Finalmente, o FI-FGTS inovou ao permitir que os recursos do Patrimonio Liquido
do fundo fossem investidos em projetos de infraestrutura, que passaram, entdo, a compor
a carteira de ativos do FGTS. Em 2010, ja& eram 29 ativos investidos, rendendo
anualmente a TR — Taxa Referencial + 5,78% a.a., que correspondiam ao desembolso de
aproximadamente R$20 bilhdes. Em dez/2017 os resultados do FI-FGTS fecharam em
R$ 33 bilhdes (FI-FGTS, 2011, 2018).

Pelo exposto podemos concluir que o aprimoramento institucional no sentido da
adequacdo dos programas ao padrdo de vidas das pessoas que se busca atingir foi
fundamental para alcancar as familias de baixa renda do Brasil, constituindo assim
verdadeiramente uma politica de interesse social. Em outras palavras, a adequacédo das
parcelas mensais a real capacidade de pagamento dos mutuérios finais, tornou possivel a
aquisicdo da casa propria por uma populagdo historicamente marginalizada. Em especial,
o0 alicerce do MCMV em torno de subsidios proporcionados pelo FGTS e pelo OGU
mostram a importancia do aprimoramento continuo das instituicGes, especialmente as
destinadas a realizacdo de politicas de interesse social, que precisam superar inUmeros

gargalos para obter algum sucesso.

2.5 Quinto periodo: 2019-2023

No ano de 2019, teve inicio o Governo Bolsonaro (1 de janeiro de 2019 até 31 de
dezembro de 2022), que marcou importantes mudancas na conducdo da politica
habitacional e de saneamento. O periodo coincidiu com a crise sanitaria e econémica
mundial deflagrada pela pandemia da COVID-19, que teve inicio no final de 2019, na
China. Como resultado das mudancas nas diretrizes governamentais e do contexto de
crise, os financiamentos concedidos com recursos do FGTS passaram por uma forte
contracdo, caindo de R$ 47 bilhdes em 2019 para R$ 32 bilhdes em 2021. Os resultados
retomaram os elevados patamares do periodo anterior em 2023, primeiro ano do terceiro
Governo Lula, quando o FGTS financiou cerca de R$ 59 bilhdes.

Para compreender a contracdo dos resultados, deve-se considerar que 0 governo
Bolsonaro deu continuidade as mudancas iniciadas no governo Temer, aprofundando a
implementacdo de politicas ortodoxas. A estratégia econdmica foi fortemente marcada
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pelo corte de gastos fiscais e pela reducdo da intervencdo do Estado na economia. Essa
abordagem teve como objetivo principal o controle do déficit publico, alinhada com uma
visdo liberal que promoveu o fortalecimento do setor privado como motor do crescimento
econdmico.

Uma das medidas mais emblematicas desse esforco de austeridade foi a extin¢do
de ministérios, como o Ministério das Cidades, cujas fungdes foram absorvidas pelo
Ministério do Desenvolvimento Regional. Essa mudanca teve um forte impacto no FGTS,
pois alterou a hierarquia decisoria, com a funcdo de Agente Gestor sendo transferida para
este ministério. A alteracdo tirou a politica habitacional e de infraestrutura da posi¢cdo
central que anteriormente ocupava na agenda governamental, pois minimizou as
estruturas existentes responsaveis por liderar tais esfor¢os.

A politica de austeridade também teve como contrapartida a limitacdo da
capacidade do governo em implementar politicas de estimulo a demanda e programas
sociais, que ficaram em segundo plano. As restricbes orcamentarias da Unido tiveram um
impacto forte e negativo na politica habitacional, resultando na reducdo dos subsidios
concedidos. Com a instituicdo do programa Casa Verde e Amarela, que substituiu o
MCMV, a Medida Provisoria n°® 996, de 25 de agosto de 2020, retirou a obrigatoriedade
da concessdo de subsidios (FGTS, 2021). Desse modo, os subsidios do OGU realizados
durante o governo Bolsonaro foram predominantemente relacionados a contratos
firmados anteriormente por meio do MCMV.

O contexto da crise da COVID-19 também teve um impacto negativo no
desempenho das politicas habitacionais, de saneamento e de infraestrutura urbana. De
acordo com o Relatério de Gestdo do FGTS (2022), a crise econdmica afetou tanto a
oferta quanto a demanda por moradias. Por um lado, o aumento dos custos dos materiais
de construcdo elevou os precos dos imdveis. Por outro lado, a incerteza econémica e 0
aumento do desemprego desestimularam e, em alguns casos, inviabilizaram a busca por
financiamento para a compra de casas, especialmente entre as familias de baixa renda. Os
financiamentos destinados a projetos de saneamento e infraestrutura também foram
impactados, pois tanto empresas privadas quanto entes publicos enfrentaram dificuldades
na contratacdo de novos empréstimos devido a recessdo econémica e a maior demanda
por investimentos em saude publica.

Decorre que 0s programas que sofreram maior contracdo foram o Carta de Crédito

Individual e o Pr6-Moradia, que atendem, em especial, as faixas de renda mais baixa da
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politica habitacional. O pior ano de desempenho foi 2021, quando ambos financiaram
R$9,6 bilhdes e R$50 milhdes, respectivamente. Esses volumes representam
aproximadamente metade do que foi realizado em 2019. Durante esse periodo, 0
programa que manteve melhor desempenho foi 0 Apoio a Producéo, financiando cerca de
R$20,8 bilhdes em 2021.

Cabe notar que, em 2023, os valores financiados passaram por um forte
crescimento, inclusive com o Pro-Moradia alcancando um financiamento de R$234
milhGes, uma recuperacao significativa em relacdo aos anos anteriores. O volume de
financiamento cresceu também para 0s demais programas, como pode ser visto na Tabela
5. O contexto econdmico favoravel e o cenéario politico que reestabeleceu o Ministério
das Cidades, recolocando a politica habitacional na estratégia governamental, séo

explicacOes para a melhora dos resultados.

Tabela 5 - FGTS: financiamento por programas, 2019-2023

Politica habitacional (mil unidades habitacionais)
2019 2020 2021 2022 2023

Carta de Crédito Ind. 199 177 143 157 234
Carta de Crédito Ass. 0 0 - - 0
Apoio a Produgdo 261 235 212 215 220
Pré-Moradia - 0 1 - 2
Pré-Cotista 3 1 0 13 39

Politica habitacional, de saneamento e infraestrutura (RS bilhdes*)
2019 2020 2021 2022 2023

Carta de Crédito Ind. 19 15 10 10 19
Carta de Crédito Ass. 0 0 - - 0
Pré-Moradia 0 0 0 - 0
Apoio a Produgdo 26 25 21 23 32
Pré-Cotista 1 0 0 2 6
Saneamento - publico 1 1 0 0 1
Saneamento - privado 1 0 1 1 1
Pré-Transporte 0 0 0 0 0
FGTS-Saude 1 1 0 1 -

Fonte: CEF (2024); elaborado pela autora (2024).
*Precos constantes, IGP-DI 2017 = 1.

Por fim, é importante realizar uma analise comparativa dos periodos quatro e
cinco aqui analisados, no que se refere a concessao de subsidios e descontos financeiros.
Entre 2009 e 2018, 0 OGU e o FGTS concederam, em média, R$4,8 bilhdes e R$7,6
bilhGes ao ano, respectivamente. Em contraste, em 2019, esses subsidios cairam para
R$278 milhdes e R$843 milhdes, evidenciando o impacto da mudanga na estratégia
governamental para a politica habitacional. Nota-se que, em 2019, a economia brasileira

ainda ndo havia sofrido os impactos da crise da COVID-19, e 0o PMCMYV ainda nédo havia
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sido substituido pelo Casa Verde e Amarela. Assim, a principal explicacéo para a reducéo
da politica habitacional de interesse social deve-se a politica de encolhimento do Estado
e austeridade fiscal. A queda nos recursos culminou no menor nimero de habitacfes

financiadas desde o inicio do programa MCMV.

Tabela 6 - FGTS e o PMCMV: unidades habitacionais e subsidios concedidos, 2009-
2018

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

oGU 2 6 5 11 12 4 2 2 2 2 0
N H ~ *
Subsidios (RS bilhdes™) [ rg 4 9 8 11 12 7 6 5 8 6 1
N2 de UH (em mil) 308 777 512 832 943 593 407 389 494 527 241

Fonte: MDR (2020); elaborado pela autora (2024).
*Precos constantes, IGP-DI 2017 = 1.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo procuramos discutir o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
destacando a importancia de sua atuacdo histérica como fonte de financiamento das
politicas de habitacdo popular, saneamento ambiental e infraestrutura urbana. O fundo,
criado em 1966 pela Lei n° 5.107, € formado pelas contribuicbes compulsorias dos
empregadores nas contas individuais de seus trabalhadores no valor de 8% das
remuneracles que lhe sdo pagas. Em sua criacdo, lhe foi atribuido o objetivo de ndo
apenas atuar como fundo de fomento das politicas publicas, mas também de servir como
seguridade social dos trabalhadores ao constituir um peculio relativo ao seu tempo de
Servico.

Até 1986, a gestdo do FGTS foi realizada pelo Banco Nacional da Habitacéo,
periodo em que foram realizados os programas habitacionais Carteira de Natureza Social
e Carteira de Programas Habitacionais, além do programa de saneamento baseado no
PLANASA. Com a crise no Sistema Financeiro da Habitacdo e a extincdo do BNH, a
gestdo do FGTS foi assumida pela CEF. As novas bases dos programas financiados pelo
Fundo de Garantia se formaram entre 1995 e 2002, sejam eles: Carta de Crédito Individual
e Associativa, Apoio a Producdo, Pr6-Moradia, Programa de Arrendamento Residencial,
Pro-Saneamento e FCP/SAN. No periodo seguinte analisado, 2003-2018, deu-se
continuidade a essas politicas, buscando pelo aprimoramento das mesmas, como na
expansdo das politicas de subsidios. Foram inovacfes o programa Pro-Cotista,
Saneamento para Todos, Pro-Transporte e Minha Casa Minha Vida. Todavia, no quinto

periodo, 2019-2023, o estudo constatou 0s impactos negativos das alteragdes na conducao
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da politica habitacional em decorréncia da politica de austeridade fiscal e de Estado
minimo, somados ao contexto de crise econdmica. Como resultado observou-se o
encolhimento do financiamento das habitagdes de interesse social, que haviam recebido
grandes volumes de subsidios no periodo anterior.

Concluimos que estruturas institucionais solidas colaboram para o melhor
desempenho do FGTS enquanto fonte de financiamento. Os periodos de menor
desempenho dos programas séo aqueles que coincidem, dentre outros eventos, com a
maior instabilidade e menor especificidade institucional. Como exemplo temos 0s anos
de 1986 até 2002, onde o Fundo teve oito diferentes instituicdes gestoras, exatamente as
responsaveis por elaborar as politicas de habitacdo, saneamento e infraestrutura. Dito isso,
enfatizamos novamente a importancia da criagdo do Ministério das Cidades em 2003 e 0s
efeitos negativos envolvendo sua dissolucdo em 2019.

Por ultimo, ressaltamos a importancia da continuidade institucional e seus
aprimoramentos entre o terceiro e quarto periodo apresentados. Os problemas enfrentados
pelos programas de habitagdo popular, saneamento ambiental e infraestrutura urbana
necessitam de um longo prazo de maturacdo para colherem resultados, justificando a
importancia do aprimoramento institucional continuo, utilizando-se as principais
estruturas ja conquistadas.

Mostrou-se fundamental também o direcionamento da institucionalidade do fundo
para ampliar o acesso as familias de mais baixa renda. Com o MCMV, 0 FGTS e 0 OGU
concederam subsidios em um volume nunca realizado na histéria do pais. Por outro lado,
foi mostrado como nos ultimos anos mudancas institucionais foram realizadas,
especialmente com o programa Pro-Cotista, ampliando a utiliza¢do dos recursos do fundo
por familias de alta renda. Com esta comparacdo concluimos a importancia, ndo so da

estabilidade e aprimoramento institucional, como também do direcionamento dado.
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